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Постановка проблеми. Виповнився 
21 рік функціонування України як суверенної держави, однієї із найбільших за територією, чисельністю населення і багатством економічного потенціалу серед держав Європи, котра увесь цей час продовжує перебувати у глибокій економічній кризі. За 1991-1999 рр. обсяг внутрішнього валового продукту (ВВП) в Україні зменшився до 40% проти 1990 р, а в наступні роки повільного піднесення економіки, починаючи з 2000 р. дотепер, піднявся лише до рівня близько 70% від його величини, яка була в 1990 р., тобто в період стагнації радянської економіки. Таким чином, виконані за період суверенності грандіозні суспільно-економічні ринкові перетворення ще не принесли довгоочікуваного результату - належного рівня добробуту українського народу, який залишається одним із найгірших не лише на континенті, а й серед країн східної Європи. Причиною цього може бути та економічна політика, яка проводилась останні два десятки років в локальних межах країни.
Не можна не погодитись із аргументами відносно висновку, висловленого в наукових дослідженнях, що в Україні головною економічною проблемою є відсутність дієвої економічної політики як визначального чинника виведення національної економіки із глибокої кризи. Це мотивовано тим, що «в діючих умовах в основу національної економічної політики» намагаються закласти централізоване управління економікою, що реально можливе лише при плановій системі при наявності відповідного механізму - Держплану, «твердих» цін тощо. Проте вільне підприємництво як головна характеристика ринку, що не управляється «зверху», може бути приведене у збалансовану систему лише шляхом ринкового регулювання відносин і тільки на базовому рівні функціонування - в складі окремих регіонів [2]. 
З огляду на вибір стратегічної орієнтації України на інтеграцію в ЄС, необхідно не тільки враховувати європейський досвід організації фінансово-економічного механізму функціонування ринкової системи господарювання, а й здійснювати заходи щодо адаптації вітчизняної політики регіонального розвитку до європейської, імплементації її ідеології, норм і стандартів з урахуванням наявних специфічних вітчизняних особливостей. 
Аналіз останніх досліджень і публікацій. Розглядаючи регіон як багатофункціональний та багатоаспектний феномен управління, теоретики і й практики сфери управління стикаються з необхідністю синтезу явищ державного регулювання, регіонального управління, ринкового саморегулювання, соціально-громадського контролю тощо. Першоосновою регіональних теоретичних досліджень була теорія розміщення, розвинута німецькою науковою школою (Й. Тюнен, А. Вебер, А. Предель, В. Крісталер, А. Леш, Р. Гроц, та ін.), шведською (стокгольмською) науковою школою (Т. Поландер, Г. Мюрдаль), британською науковою школою (Д. Сміт, Х. Річардсон, С. Деннісон, Е. Робінсон, Г. Камерон), американською економічною школою (Х. Хотеллінг, Р. Верней, Н. Сторпер, Р. Уолкер), школою теорій регіонального зростання (Дж. Фрідман, Е. Таафе), теорії державного регулювання територіального розвитку (Е. Гувер).
Розгляд еволюції ідей теоретичних шкіл західних науковців дозволяє відмітити поступовий перехід від розгляду сукупностей економічних факторів окремих територій, що зумовлюють спеціалізацію виробництва, до вчення про продуктивні сили певних регіонів і країн, виявлення чинників їх розвитку та механізмів регіонального й централізованого управління процесами їх функціонування.

У СРСР інтерес до теорій регіонального розвитку з’явився у 1920-х рр. у зв’язку із становленням державної планової економіки та виокремленням на величезній території (1/6 земної кулі) локальних економічних районів з єдиною централізованою економічною системою управління. У кінці 40-х та на початку 50-х рр. ХХ ст. з’явились перші моделі власне регіональної економіки, що стала синтезом теорії «полюсів зростання» Ф. Перру та «довгих хвиль» М. Конд-ратьєва. Були проведені перші системні дослідження регіональних проблем, що включали питання продуктивних сил, політику, соціальні процеси (М. Некрасов,  А. Рум’янцев, М.Чумаченко та ін.), а також виявленню причин регіональних диспропорцій та нерівномірного розвитку.
Українська наукова школа теорії регіонального розвитку має витоки із радянської системи адміністративно-командного централізованого управління народним господарством. З переходом до ринкової системи господарювання наукові дослідження вітчизняних науковців О. Амоші, В. Гейця, М. Долішнього, Б. Данилишина, С. Доро-гунцова, І. Лукінова, Ю. Макогона, Л. Феду-лової та ін., присвячуються поглибленому вивченню проблемних питань розробки пропозиції та здійсненню адаптації до нових умов розвитку регіонів як самовідтворюваних соціально-суспільних, науково-технічних та фінансово-економічних систем.
Останній аспект (функціонування регіональних фінансово-економічних систем) в сучасних умовах набув актуальності у зв’язку з проблемами формування регіональних фінансів, вирішення яких забезпечує  регіональний розвиток. Такий підхід  зумовив формування і вирішення комплексу заходів, що включають питання бюджетної, податкової, грошово-кредитної, соціальної та інших політик суспільного поступу (О. Барановський, А. Даниленко, В. Зимовець, І. Запатріна, Л. Лисяк, В. Тропіна, І. Чугунов та ін.). Особливо загострились питання необхідності виявлення рольових функцій органів місцевого самоврядування у процесах регіонального розвитку, місцевих фінансів та фінансового забезпечення місцевих бюджетів. Це проявилось в обґрунтуванні пропозицій щодо децентралізації бюджетних коштів і федералізації бюджетної системи (О. Василик, М. Деркач, О. Кириленко, В. Кравченко, І. Луніна, І. Лютий, Ц. Огонь, О. Опарін, К. Павлюк, Ю. Пасічник, С. Слухай, І. Чугунов, В. Швець, С. Юрій та інші).
Незважаючи на безсумнівні досягнення вітчизняних науковців у сфері теорії регіонального розвитку, в Україні за всі роки суверенності не було створено цілісної і прогресивної економічної політики соціально-економічного розвитку суспільства та конкретної моделі фінансово-економічного механізму її реалізації. Основною причиною   є передовсім суб’єктивні причини: відсутність єдності між органами влади, наукою і практикою; інерційність централізованого управління; затримка у формуванні повноцінного внутрішнього національного ринку; стримання творчої енергії підприємництва і застосування  ефективних форм власності та бізнесу з їх орієнтацією на максимальне використання продуктивних сил з найбільш повною зайнятістю населення; стримання процесів модернізації високозатратної (матеріало-, енерго-, фондомісткої)  екстенсивної економіки, що потребує все більших експлуатаційних витрат і провокує постійно зростаючу боргову залежність країни. Отже суспільство потребує кардинальних зрушень у державній політиці в напрямі прогресивних досягнень, оцінюваних за критеріями зростання добробуту і тривалості життя громадян, що здійснюється через систему місцевого територіального самоврядування і саморозвитку, для чого є всі під-стави.
Мета статті полягає у розгляді теоретико-практичних засад становлення в Україні дієвої системи самоврядування, сутності місцевих фінансів як основи її функціонування та забезпечення фінансової достатності місцевих бюджетів.
Виклад основного матеріалу. Системи самоврядування і саморозвитку є первинними інституціями цивілізаційного поступу людства. Їх організаційно-правові засади еволюціонували першопочатково від індивідуалістсько-сімейних, родових і племінних форм до створення інституту держави та адекватних їм організаційним формам влади із збереженням цінності свободи і гідності особистості у поєднанні з цінностями сімейно-колективістськими, що характеризують розвиток людини розумної (homo sapiens) через послідовні стадії сімейно-племінних до державно-суспільних  об’єднань як ознаки людини суспільної, вищим виразом чого є громадянськість. Причому зазначений еволюційний розвиток відбувався із збереженням певної рівноваги компоненти особистості і суспільної загальності. Порушення тонкої грані зрівноваженості зазначених компонент у формах рабської, феодальної, соціалістичної (людина - гвинтик системи) чи капіталістичної залежності, з одного боку, а з другого - в узурпації влади у різноманітних формах диктаторства завжди призводили до посилення соціальної напруги та зміни суспільного устрою. Зокрема, історично відслідковується зародження і розвиток форм самоврядування окремих територіальних громад в умовах феодального суспільного  устрою в Європі із вибудовою взаємовідносин окремих міст з централізованою державною владою (князів, герцогів, королів тощо), відомою під назвою Магдебурзького права.
Магдебурзьке право, як правопорядок локальних територіальних громад в умовах централізованої державної влади, виокремлювало і регламентувало систему самоврядування окремих міст, функції діяльності міської влади, суду, ремесел, торгівлі, оподаткування, суспільно-економічних відносин у поєднанні з правочинністю державного суверена-зверхника. Це право відстоювало свої цінності, вольності і поступово поширювалось, починаючи ще з ХIII ст. по всій Європі попри кордони між державами. Діяло воно на українських землях (зокрема включало громаду таких міст: Кам’янець-Подільський, Луцьк, Львів, Київ та інших). Це тривало до ХVIII -ХIХ ст., тобто до розпаду феодального суспільного устрою і зародження устрою капіталістичного, коли статус Магдебурзького права вийшов за межі міст-кріпостей і поширився на цілі адміністративно-територіальні одиниці держав. Зокрема, прикладом самоврядування в Україні є вольності Війська Запорозького на значній території півдня України. На українських землях, що входили до складу Російської імперії, після скасування кріпосного права, в 1864 р. розпочався процес земських реформ із запровадженням земського самоврядування (як трансформованої форми Магдебурзького права) з офіційним розподілом земських повинностей на місцеві та загальнодержавні в межах бюджету. У 1917 р. функції місцевого самоврядування були покладені на ради, які функціонували на основі бюджету, а з 1920 р. поділ бюджету на місцевий і загальнодержавний було скасовано з посиленням централізації державного управління і встановленням планово-дериктивної економіки.
З набуттям суверенності в Україні розпочався процес становлення інституту самоврядування, що збігається водночас із процесами соціально-економічних ринкових трансформацій, розбудови державності та її атрибутивних інститутів, включаючи бюджетну систему. Самоврядування територіальних громад одержало конституційний статус як інструмент реалізації влади народу. Окремими статтями Конституції України (ст. 142, 143) визначено їх матеріальну і фінансову основу, завдання, функції та повноваження.
Згодом правовий статус та фінансово-економічний механізм функціонування органів самоврядування були сформовані відповідно до положень Європейської хартії місцевого самоврядування, до якої Україна прилучилась уже через місяць після прийняття Конституції (1996р.), та конкретизовані у Законі України «Про місцеве самоврядування» (1997 р.).
Незважаючи на існуючий правовий статус, самоврядування в Україні значною мірою не є повноцінним, адже управління національною економікою залишається централізоване. Тобто управління ринковими структурами та всіма ринками здійснюються через державний бюджет шляхом вилучення податків і розподілу його доходів переважно в інтересах соціальної сфери, а не розширеного суспільного відтворення. Це свідчить про невирішеність головної проблеми - цілеспрямованої ринкової розбудови економіки на основі підприємництва в системі регіональної економічної політики саморозвитку територіальних громад. Їх саморозвиток повинен ґрунтуватись на функціональній основі передовсім регіонального економічного комплексу, місцевих фінансів, а вже потім - бюджету.
Рушійною силою розвитку територіальних громад має виступати дієва реалізація економічних інтересів територіальної громади завдяки ефективному функціонуванню й саморозвитку багатогалузевого економічного потенціалу, його розширеному відтворенню на основі максимально повної зайнятості громадян та їхньої підприємницької енергії. Саме в цьому має полягати державна регіональна політика суспільного розвитку, місією якої є поступальне зростання добробуту громадян як первинна ціль, що забезпечить досягнення цілі вторинної - стабільного нарощування доходів державного і місцевих бюджетів.
Як зазначив Грехем Медоуз (особливий радник Комісара ЄС з питань соціальної політики), «регіональна політика в руках самих українців» [4].
Згідно з ідеологією самоврядування, в Україні має бути здійснене перетворення територіальних громад з об’єктів державного управління в суб’єкти розвитку суспільства. Реальність місцевого самоврядування визначається насамперед матеріальними і фінансовими ресурсами, якими розпоряджається територіальна громада та які в сукупності становлять матеріальну і фінансову основу місцевого самоврядування. Базовою, первинною компонентою місцевого самоврядування є місцеві фінанси.

На сьогодні в наукових колах немає єдиного підходу до трактування поняття «місцеві фінанси». Основні дискусії пов’язані з визначенням інструментів і важелів впливу місцевих фінансів на господарство територіальної громади. З одного боку, місцеві фінанси є індикатором ступеня ринкових перетворень, стан яких відображає ефективність економічної політики уряду, місцевих органів влади, ступеня довіри до них та економічної свідомості домогосподарств і підприємств відповідної територіальної громади. З іншого боку, місцеві фінанси - механізм розвитку ринкової та соціальної інфраструктури на місцях, що може впливати на темпи ринкової трансформації суспільства [1].
Місцеві фінанси - частина національного господарства, що включає власний суб’єкт (комунальне самоуправління), свої засоби (місцеві і комунальні фінанси), структуру (місцевий і комунальний устрій). Будучи важливою ланкою фінансової системи, соціально-економічна сутність місцевих фінансів є адекватною загальнодержавним фінансам, їм властиві однакові ознаки, що розкривають їх загальну природу. Спорідненість державних і місцевих фінансів полягає в тому, що вони виконують регулювання процесів соціально-економічного розвитку: у першому випадку - на національному, а в другому - на місцевому рівні на основі правової регламентації розподілу і перерозподілу створюваного в їхніх сферах продукту (відповідно валового внутрішнього та регіонального продукту).
При використанні терміна «місцеві фінанси» як величини фінансових ресурсів, що генерується в межах певної територіальної громади, необхідно звернути увагу на ту обставину, що він може використовуватись у широкому і вузькому розумінні. У широкому розумінні «місцеві фінанси» - вираз загального обсягу продукту, що генерується на певній території в усій сукупності фізичних і юридичних осіб, що відображає продуктивну силу територіальної громади, на збільшення якої спрямовуються зусилля органів самоврядування. Це валовий обсяг підсумкового результату функціонування економічного потенціалу територіальної громади, основа розвитку та джерело доходів зведеного бюджету. У вузькому розумінні термін «місцеві фінанси» зазвичай сприймається так: формування та використання доходів місцевого бюджету - фінансового плану територіальної громади в якості бази задоволення її потреб.
Зазначена  залежність доходів місцево-

го бюджету від величини створюваного регіонального продукту («місцевих фінансових ресурсів») не є прямою, вона опосередкована  зведеним (національним) бюджетом, а правочинність грошових потоків у бюджетній системі регламентована Бюджетним кодексом України. Отже, місцеві бюджети можна розглядати як наслідок фінансової або економічної діяльності певного регіону чи територіальної громади, оскільки через них утворюються і використовуються фонди бюджетних коштів. Динаміка формування доходів і видатків державного й місцевих бюджетів та їх співвідношення наведені в таблиці.
Таблиця

Динаміка і структурне співвідношення коштів державного і місцевих бюджетів в Україні*, млрд. грн.
	Показники
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	%,(+,-)

	ВВП ( у фактичних цінах)
	441,4
	544,1
	720,7
	948,0
	913,3
	1082,6
	1316,6
	298,3

	Зведений бюджет:              -  доходи
	134,2
	171,8
	219,9
	297,9
	273,0
	314,5
	398,5
	296,9

	-  видатки
	141,7
	175,3
	226,0
	309,2
	307,4
	377,8
	416,8
	294,1

	-  дефіцит
	-7,8
	-3,7
	-7,7
	-14,1
	-37,3
	-64,7
	-23,0
	+15,2

	Державний бюджет: 
- доходи
	105,3
	133,5
	165,9
	231,7
	209,7
	240,6
	314,6
	298,8

	- видатки
	113,0
	137,1
	174,2
	241,5
	242,4
	303,6
	333,5
	295,1

	У т.ч. трансферти
	23,3
	34,1
	44,6
	59,1
	62,2
	77,8
	94,9
	407,3

	- дефіцит
	-7,9
	-3,8
	-9,8
	-12,5
	-35,5
	-64,2
	-23,6
	+15,7

	Місцеві бюджети: 
- доходи
	53,7
	75,9
	107,0
	137,4
	134,6
	159,4
	181,5
	338,0

	- у т.ч. трансферти
	23,4
	34,1
	44,7
	59,1
	62,2
	77,8
	94,9
	405,5

	- видатки
	53,6
	75,9
	104,8
	139,0
	136,3
	159,8
	181,0
	337,7

	- у т.ч. трансферти
	1,4
	1,6
	4,3
	7,7
	7,8
	6,6
	2,7
	192,8

	Бюджет розвитку:
	-
	1,9
	4,0
	4,5
	1,3
	1,1
	-
	

	- дефіцит
	0,1
	0,01
	2,1
	1,6
	1,7
	0,4
	0,5
	+0,4

	Структура коштів зведеного бюджету:
	
	
	
	
	
	
	
	

	- доходи:   
· державний  бюджет,%

· місцеві бюджети, %
	77,4

22,6
	76,8

23,2
	73,5

26,5
	75,2

24,8
	74,0

26,0
	74,4

25,6
	78,3

21,7
	+0,9

-0,9

	- видатки: 
· державний  бюджет,%

· місцеві бюджети, %
	63,3

36,7
	58,8

41,2
	57,6

42,4
	59,3

40,7
	59,0

41,0
	59,9

40,1
	57,7

42,3
	-5,6

+5,6


*Джерело: Бюджет України – 2011: Статистичний збірник. - К.: Міністерство фінансів України, 2012. – С. 14-19

Наведена у таблиці динаміка річних обсягів доходів і видатків зведеного, державного та місцевих бюджетів у порівнянні їх між собою та із величиною ВВП України дозволили виявити такі зміни. Зростання загальної суми доходів та видатків зведеного бюджету проти 2005 р. відбувалося майже синхронно із зростанням ВВП (із відставанням відповідно на 1,4 та 4,2 процентних пункти – п.п.). Доходи і видатки державного бюджету зростали більш високими темпами, ніж зростання ВВП: доходи місцевих бюджетів зростали швидше ніж ВВП на 
39,7 п.п., а від доходів державного бюджету - на 41,1 пп. Це зумовлено процесом постійної централізації бюджетних коштів, оскільки у складі доходів місцевих бюджетів зростає частка трансфертів (допомоги) із державного бюджету. За 2005-20011 рр. частка трансфертів у структурі доходів місцевих бюджетів зросла від 43,5% до 52,3%

Таким чином, бюджетна система України характеризується високим ступенем централізації бюджетних коштів: частка доходів місцевих бюджетів без трансфертів у складі зведеного бюджету зросла від 21,4% у 2005 р. лише до 21,7% у 2011 р., решта доходів бюджету сконцентрована у державному бюджеті. Це свідчить про відсутність можливості інституту самоврядування, самостійно формувати свої доходи і видатки, оскільки нині місцеві органи влади не мають у своєму розпорядженні достатньої власної доходної бази: в 2011 р. вона покривала лише 47,8% фактичних витрат для виконання визначених повноважень, що суперечить конституційному і законодавчому їх правовому статусу.

Слід зазначити, що із загальної суми фактичних видатків місцевих бюджетів левова частка припадає на соціально захищені та делеговані повноваження, а на витрати розвитку – лише близько 3-4%. Так, у 2010 р. на потреби розвитку було спрямовано лише 3,4% від суми загальних видатків, у т.ч. за рахунок трансфертного субсидування – 0,7% від обсягу бюджетів розвитку. Тобто можливість органів місцевого самоврядування здійснювати найважливіше своє повноваження - розвиток інфраструктури територіальних громад практично обмежена.

Після прийняття у 2010 р. нової редакції БКУ було внесено деякі корективи, спрямовані на зміцнення доходів місцевих бюджетів. Але відчутним це не стало. Натомість відбувається прогресуюче зростання державних витрат і першочергово на утримання державного апарату в цілому. Так, якщо у 2010 р. на утримання апарату Президента України витрачалось 0,95 млрд. грн., Верховної Ради - 0,82 і Кабінету Міністрів - 0,31 млрд. грн., то в 2011 р. ці видатки зросли відповідно до 1,37; 0,92; і 
0,33 млрд. грн., а в 2012р. ці видатки відповідно становили: 1,40; 0,87; і 0,28 млрд. грн. Тобто у 2012 р. видатки на утримання державного апарату проти 2010 р. зросли на 470 млн. грн., або на 22,26 %, у т.ч. на утримання апарату Президента України - на 
450 млн. грн., або на 47,3% [3].

Крім того, в 2012 р. відбувається істотне збільшення видатків і на інші види витрат із державного бюджету. Так, на видатки МВД збільшено фінансування  проти 2011 р. на 1,0 млрд. грн., міноборони - майже на 3 млрд. грн., у 1,5 рази зростає фінансування судової системи (на 1,13 млрд. грн.) та прокуратури на 200 млн. грн. На таку ж суму зростають видатки на утримання СБУ, що свідчить про подальшу концентрацію коштів у державному бюджеті та посилення його централізації [3].

Слід зазначити, що зростання централізації державного бюджету відбувається не лише на шкоду місцевим бюджетам, а й на істотне погіршення головної функції бюджету - забезпечення соціально-економічного розвитку українського суспільства. Так, у 2012 р. бюджетне фінансування діяльності Державного агентства з інновацій і управління національними проектами зменшено проти 2011 р. на 800 млн.грн.; фінансування державної підтримки Міністерству агрополітики і продовольства, цієї життєво важливої галузі зменшено в 2012 р. проти 2011 р. на 2,26 млрд. грн. (на 21,6 %). У першу чергу зменшена державна підтримка розвитку скотарства - на 1,268 млрд. грн., тобто майже в 3 рази, що негативно вплине на ступінь продовольчої незалежності країни [3].

Цілком зрозуміло, що існуюча державна фінансова політика, яка зменшує витрати на розвиток фінансової бази формування добробуту народу (і одночасно - бюджетних доходів) як в частині державного, так і місцевих бюджетів, стикається із зростаючим дефіцитом бюджету і запобігає до збільшення державних позик. За даними Міністерства фінансів, станом на  початок 2012 р. сукупний державний і гарантований державою борг України досягнув 473,1 млрд. грн. перевершивши загальну суму доходів зведеного бюджету. Лише за 2 роки проти 2009 р. державний борг України зріс на 155,2 млрд. грн., або на 48,8 %. У той же час існує і внутрішня щомісячна заборгованість бюджету по заробітній платі, яка в 2012 р. хронічно становить біля 1 млрд. грн. 

Негативною особливістю сучасної боргової політики України є те, що позикові кошти витрачаються переважно на покриття дефіциту бюджету, а не фінансування інноваційного розвитку економіки, тобто не на зростання ВВП. Це погіршує можливості формування доходів зведеного бюджету, оскільки для покриття боргу використовуються кошти нових запозичень. Лише на погашення державного боргу (повернення боргу із процентами), у частині  видатків бюджету в 2012 р. передбачено виділення біля 30 млрд. грн., що майже на 30% більше, ніж в 2011 р.

Висновки. Існуюча в Україні упродовж 21 року (періоду суверенності) державна фінансова політика не забезпечила подолання трансформаційного спаду обсягу ВВП, оскільки він становить нині лише близько 70% від обсягу 1990 р. Незважаючи на конституційний і законодавчий статус народного самоврядування, цей важливий соціальний інститут в Україні має формальний характер. Внаслідок цього як у цілому державний бюджет, так і бюджети органів самоврядування не забезпечують своєї основної функції - зростання добробуту народу на основі розвитку продуктивних сил суспільства. Зазначене зумовлює необхідність реформування бюджетно-податкової системи в Україні з метою встановлення пропорції формування доходів: місцевих - у межах 70% і державного бюджету - у межах 30% від загальної суми.

Це дозволить здійснити належне фінансове забезпечення виконання статусних повноважень органів самоврядування, а відтак - розвиток продуктивних сил в усіх регіонах країни та забезпечити прогрес суспільства.
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